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O Relatorio de Desenvolvimento Humano das Nagoes Unidas para 
1998 mostra uma pequena melhoria nas condigoes sociais do pais em relagao 
ao ano anterior, que passa do 68° para o 62° lugar, que nao chega a alterar 
muito o quadro: continuamos um pouco acima do Equador e da Turquia, um 
pouco pior que Equador e Tailandia, e muito abaixo de Chile, Costa Rica, 
Argentina, Uruguai. 2 Os dados do Relatorio de 1997 tinham alguns problemas 
metodologicos em relagao as estimativas de renda per capita e a expectativa de 
vida. Corrigido isto, estariamos um pouco melhor para o ano de 1994, que e de 
quando sao os dados de 1997, por comparagao com 1993, e nao pior. O 
relatorio de 1998 faz uso de informagoes de 1995, ja com os impactos positivos 
do Piano Real, especialmente em relagao ao aumento de renda per-capita, 
resultado do controle da inflagao e da valorizagao da moeda. A valorizagao do 
real, entre 1995 e 1998, significou um aumento real do poder aquisitivo da 
populagao, pela estabilidade que introduziu nos pregos das "commodities", e 
pela redugao no prego de bens duraveis, importados ou nao. Mas nao e muito 
consolo: nossa distribuigao da renda continua sendo das piores do mundo, 
temos situagoes de pobreza ainda extremamente graves, um sistema de 
protegao social em crise, e uma economia com expectativa de crescimento 
negativo, ou modesto, nos proximos anos. E muitos dos ganhos trazidos pelo 
Piano Real podem desaparecer com a flutuagao da moeda introduzida a partir 
do inicio de 1999 e a esperada recessao. Nao ha nada de novo, entao? Nao ha 
nada a fazer? 

Eu gostaria de argumentar, nesta apresentagao, que existem coisas 
novas e importantes ocorrendo na area social, e que ha muito que pode ser 
feito, mesmo com as limitagoes de recursos existentes e com a instabilidade na 
area financeira. As crises que tern acompanhado o processo recente de 
globalizagao da economia, e mais especialmente o que isto tern significado 
como redugao da capacidade orgamentaria dos estados, tern levado muitos 
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autores a dizer que a America Latina, e o Brasil em especial, esta passando por 
um processo particularmente grave de aprofundamento dos problemas sociais. 
Acredito que esta visao nao e sustentada pelos dados disponiveis, que mostram, 
ao contrario, uma melhoria continua e permanente de um conjunto basico de 
indicadores muito importantes, como a expectativa de vida, a educagao em seus 
di versos aspectos, e as condigoes de saiide da populagao. Estas melhorias nao 
sao um fenomeno recente, mas caracterizam um processo de longo prazo, 
medido ao longo de decadas. Isto nao significa, no entanto, que a chamada 
"divida social" brasileira esteja a ponto de ser resolvida. Os problemas sociais 
do pais, que persistem, nao tern equacionamento facil, e, alem disto, estamos 
nos aproximando de um novo conjunto de problemas, para os quais estamos 
pouco preparados. 

As quatro agendas principals e algumas agendas emergentes. 

Uma das principals dificuldades para entender o que ocorre na area 
social e que coexistem, neste momento, diferentes agendas de politica social e 
economica, entendidas como concepgoes a respeito de quais sao os problemas 
mais importantes e as maneiras resolve-los, impulsionadas de dentro e de fora 
do pais, e de forma muitas vezes antagonica e contraditoria. Para ordena-las de 
alguma maneira, poderiamos denomina-las de "agenda da pobreza", "agenda 
social-democratica", "agenda do desenvolvimento nacional" e a "agenda da 
competitividade internacional". Estas agendas correspondem a diferentes 
preocupagoes e prioridades de setores significativos da sociedade brasileira 
sobre o desenvolvimento do pais, que sao buscadas de forma simultanea com 
outras agendas mais privadas, ou de interesse politico-partidario estrito, 
orientadas para a redistribuigao e apropriagao dos recursos piiblicos, quer 
atraves dos mecanismos oligarquicos da politica tradicional, quer atraves de 
novas formas de populismo. Alem destas agendas principals, novos temas tern 
sido colocados recentemente por grupos e setores organizados na forma de 
"novos movimentos sociais" que, se ainda nao tern o peso das agendas 
principals, muitas vezes se confundem com elas, e podem estar configurando 
temas e questoes de importancia crescente para o futuro. 

A agenda da pobreza 

O tema da pobreza esta hoje em primeiro piano na agenda de 
instituigoes internacionais como o Banco Mundial e as Nagoes Unidas, tern 



grande visibilidade na imprensa internacional, e repercute no Brasil sobretudo 
de fora para dentro, abalando uma historia secular de aceitagao da pobreza 
como condigao natural e inevitavel da maioria da populagao. No pais o tema 
tern sido assumido por movimentos sociais dramatizados pela atuagao 
messianica de Betinho e pelo Movimento dos Sem Terra, por setores da Igreja 
Catolica, e inclusive pelo governo federal, atraves do programa da Comunidade 
Solidaria. A agenda da pobreza e muito distinta, normalmente, da agenda 
tradicional dos movimentos de esquerda, que buscavam a melhoria das 
condigoes de vida dos trabalhadores dentro de relagoes produtivas no mercado 
de trabalho. Agora, a questao da pobreza surge sobretudo como um imperativo 
etico e moral a ser atendido, ainda que possa assumir a forma, como no caso do 
MST, de uma reivindicagao de uma modalidade especifica e organizagao do 
trabalho, a da pequena propriedade familiar. 

As situagoes extremas de pobreza no Brasil sempre estiveram, e em 
grande parte ainda estao associadas as populates rurais, desprovidas de 
educagao, em condigoes extremamente precarias de trabalho, e com altas taxas 
de fecundidade. Ora, o que presenciamos no Brasil nas ultimas decadas foi a 
intensificagao do processo de imigragao do campo para as cidades, e a queda 
brusca e dramatica das taxas de fecundidade. Estas duas condigoes, associadas 
a cobertura cada vez mais ampla de alguns servigos basicos, sobretudo no 
acesso a agua tratada e a eletricidade, tiveram e ainda estao tendo impactos 
muito importantes em uma serie de indicadores sociais: 

queda das taxas de mortalidade infantil, e conseqiiente aumento da 
esperanga de vida da populagao. A principal explicagao e a redugao do 
efeito devastador das inf echoes gastro-intestinais, controladas pela agua 
clorada e pela disseminagao do soro caseiro 

queda das taxas de analfabetismo, com acesso praticamente universal 
das criangas as escolas das areas urbanas. O analfabetismo e hoje 
sobretudo um fenomeno de populates mais velhas das zonas rurais. 
Aumento progressivo, tambem, dos anos de escolaridade. 

melhoria em uma serie de indicadores relativos as condigoes de 
habitagao, incluindo acesso a eletricidade, agua encanada e coleta de 
lixo 



aumento da cobertura da populagao pelos sistemas de previdencia social 
(pela sua extensao a area rural) e de saiide piiblica. 

O reverso da medalha destas melhorias e o surgimento de uma nova 
agenda de problemas sociais, que tendem a se agravar nos proximos anos: 

aumento da pobreza urbana e problemas associados a 
desorganizagao social, incluindo a violencia urbana, a 
criminalidade e o recrudescimento de algumas doengas contagiosas, 
inclusive AIDS; 

problemas de atendimento medico e cobertura social para 
populates envelhecida 

problemas de degradagao ambiental das concentrates urbanas. 

Enquanto que a pobreza tradicional, no campo, e usualmente ignorada, 
a nao ser quando dramatizada por situagoes extremas de fome, que felizmente 
nao tern ocorrido no Brasil, as formas mais visiveis de pobreza urbana, como a 
mendicancia infantil, ou as situagoes de conflito resultantes dos deslocamentos 
provocados pelas transformagoes no campo, tern grande visibilidade, e 
produzem a imagem, que nao e correta, que a situagao brasileira, do ponto de 
vista da pobreza absoluta, esta se deteriorando. 

A agenda da social democracia 

Podemos dizer, de maneira simplificada, que a agenda da social- 
democracia e a agenda dos beneficios e da protegao social da populagao em um 
contexto de desenvolvimento economico e industrializagao. E uma agenda de 
origem sobretudo europeia, e esta associada a questoes como seguro- 
desemprego, educagao e servigos medicos gratuitos, aposentadoria, 
financiamento a habitagao, e assim por diante. Faz parte desta agenda o 
desenvolvimento e fortalecimento das corporagoes profissionais e o 
crescimento da administragao piiblica, ela mesma profissionalizada e protegida. 
Existem duas interpretagoes, uma negativa, outra positiva a respeito desta 
agenda e da crise em que ela se debate hoje, mesmo entre os paises 
desenvolvidos. A interpretagao negativa e que a agenda social-democratica so 
foi possivel gragas aos grandes excedentes economicos produzidos pela 



expansao capitalista nos paises centrais, que tiveram condigao, assim, de 
redistribuir parte dos lucros do capitalismo para os trabalhadores e suas 
familias. A interpretagao positiva e que os aumentos do bem estar social, da 
educagao e das condigoes de trabalho tiveram como conseqiiencia o aumento 
da produtividade, que permitiu entao a ampliagao dos beneficios 
proporcionados pela agenda social democratica. Independentemente do 
ocorrido no passado, a situagao atual e que os paises que mais implementaram 
a agenda social se encontram hoje acuados, por um lado, pelas dificuldades de 
seu financiamento, provocado pelo envelhecimento da populagao e pelos custos 
crescentes da saiide, da educagao e da cobertura ao desemprego; e, por outro, 
pela competigao dos paises que deram enfase a agenda da competitividade 
internacional, o Japao em primeiro lugar, depois os "tigres asiaticos" e hoje, 
cada vez mais, os proprios Estados Unidos. 

No Brasil, a agenda da social-democracia comegou a ganhar forma com 
a legislagao social dos anos 30, e se intensificou a partir da Segunda Guerra. 
Sua principal caracteristica, desde o inicio, era que ela excluia a populagao 
rural e da periferia das grandes cidades. Financiada no inicio pelos excedentes 
das atividades de exportagao, mais tarde pelo aumento da capacidade 
impositiva do Estado, e finalmente pela inflagao, a agenda social-democratica 
sempre teve, no Brasil, um vies elitista, nao so por excluir os mais pobres, mas 
inclusive pela distribuigao perversa dos beneficios que proporcionava: 
gratuidade do ensino superior para os estratos mais altos, combinada com 
educagao primaria pauperizada; aposentadorias generosas para funcionarios 
piiblicos, e aposentadorias minimas para os demais; gastos medicos 
concentrados nas grandes areas metropolitanas dos Estados mais ricos, em 
detrimento das populates rurais e dos Estados mais pobres; e distribuigao de 
privilegios profissionais e corporativos muito mais amplos do que os 
encontrados nos paises mais desenvolvidos. 

Existe uma clara associagao entre a existencia de um sistema politico 
aberto e a ampliagao da agenda social democratica. Apesar de ter se iniciado 
nos anos 30, a agenda social democratica so se consolidou com o regime 
democratico pos 1945, e voltou a recrudescer com o fim do governo militar, 
culminando com a Constituigao de 1988. Em duas agoes, pelo menos, os 
governos militares tentaram introduzir algum equilibrio entre a agenda da 
pobreza e a agenda social-democratica: com a unificagao do sistema 
previdenciario e sua extensao ao campo, e com o Estatuto da Terra, que abriu a 



possibilidade de alteragoes mais significativas no sistema de propriedade da 
terra. Tambem datam deste periodo algumas iniciativas na area do saneamento 
e da saiide piiblica, com impacto significativo na situagao de pobreza rural. 

A crise da agenda social-democratica brasileira e semelhante a 
europeia, no sentido em que esta associada a custos crescentes e nao 
financiaveis. Ela e agravada, no entanto, por dois fatores: os beneficios 
excessivamente generosos para determinadas categorias (as aposentadorias dos 
funcionarios piiblicos, a ausencia de limite de idade, a falta de limites claros 
para os dispendios de atendimento medico, a educagao superior gratuita, etc) e 
a persistencia dos problemas relativos a agenda da pobreza, sobretudo da 
pobreza urbana. 

A agenda do desenvolvimento nacional 

Esta foi a agenda de praticamente todos os governos brasileiros do pos- 
guerra, civis e militares, ate o esgotamento do chamado "modelo de 
substituigao de importagoes", ao final dos anos 80. As caracteristicas principals 
desta agenda foram a participagao do Estado como promoter e agente direto de 
atividades economicas e a protegao da indiistria nacional em relagao a 
competitividade externa. Esta agenda presidiu um longo periodo de grande 
expansao economica do pais, acentuado sobretudo nos governos de Kubistchek 
e Medici, e permitiu a constituigao da agenda social-democrata que se 
consolidou ao longo desses anos. O crescimento continuo da economia parecia 
justificar a crenga na teoria do "bolo", ou seja, de que os beneficios do 
desenvolvimento eventualmente atingiriam a sociedade como um todo, apesar 
de que o que se constatou foi um aumento acentuado da desigualdade. A 
persistencia desta agenda nos anos 80, quando suas condigoes de viabilidade 
haviam se esgotado, foi mantida gragas, primeiro, ao financiamento externo, e, 
depois, ao financiamento inflacionario, situagoes que se tornaram 
insustentaveis nos anos 90. 

A agenda da competitividade internacional 

Esta agenda tern como ponto de referenda a experiencia do Japao e dos 
chamados "tigres asiaticos", que seguiram um caminho muito distinto do 
Brasileiro, e, visto a posteriori, mais bem sucedido. O ponto principal, de nossa 
perspectiva, e a combinagao que estes paises conseguiram fazer entre a agenda 



de superagao da pobreza e a agenda da modernizagao e do desenvolvimento 
economico, sem passar, de forma mais significativa, pela agenda social- 
democrata. Estes paises tern sistemas de amparo social notoriamente precarios 
(em que pese as normas de estabilidade utilizadas pelas grandes corporagoes 
japonesas), mas conseguiram desconcentrar a propriedade rural e homogeneizar 
o acesso a educagao para toda a populagao, gerando um capital humano muito 
significativo, utilizado com sucesso na modernizagao da economia. Uma outra 
caracteristica destes paises e a presenga forte do Estado na atividade 
economica, nao como no modelo brasileiro, de protegao a indiistria, mas de 
financiamento e de viabilizagao de uma estrategia de insergao altamente 
competitiva na economia internacional. 

Uma serie de ingredientes do modelo da competitividade internacional 
tern sido introduzidos recentemente no Brasil, incluindo a abertura as 
importagoes, o esforgo em voltar o sistema de ciencia e tecnologia para o setor 
produtivo, e a tentativa de reduzir os gastos associados ao modelo 
socialdemocrata antigo, que beneficia a pequenos grupos de privilegiados (e 
que sao uma parte importante do chamado "custo Brasil", que baixa a 
competitividade internacional dos produtos brasileiros). Faz parte tambem 
desta agenda a flexibilizagao das regras de contratagao no mercado de trabalho, 
a partir da suposigao de que os beneficios proporcionados pela legislagao 
trabalhista se dao a custa da produtividade e em detrimento dos que 
permanecem no mercado de trabalho informal, ou fora dele. A suposigao geral 
e que, se a economia se tornar mais competitiva, isto aumentara o nivel de 
renda e de emprego da populagao, atendendo desta forma as demandas da 
agenda da pobreza e tambem da social-democracia, despojada dos privilegios 
excessivos hoje existentes. Esta suposigao, no entanto, tomada de forma 
isolada, acaba reproduzindo uma nova versao da "teoria do bolo". A 
experiencia dos paises asiaticos foi de que as transformagoes sociais, sobretudo 
na area da univesalizagao da educagao basica e secundaria, antecederam o salto 
economico experimentado por estes paises; e esta situagao nao e muito distinta, 
deste ponto de vista, do que ocorreu em varios paises europeus, e sobretudo nos 
estados germanicos, cuja preeminencia economica parece ter sido uma 
conseqiiencia, e nao uma causa, dos investimentos em educagao e capacitagao 
tecnica e cientifica. 

Se isto e assim, isto significa que a agenda da competitividade nao sera 
capaz, por ela mesma, de dar conta das necessidades da agenda da pobreza. E 



possivel um cenario em que o pais recupere seu dinamismo economico, em um 
novo marco de competitividade internacional, mantendo apesar disto seus altos 
niveis de desigualdade, agravados pelos problemas gerados pelas transigoes 
demograficas e urbanas. A agenda da pobreza precisa ser implementada de 
forma independente e imediata, sem esperar os resultados da agenda da 
competitividade, e apesar das restrigoes orgamentarias que persistem, e que nao 
podem ser reduzidas sob o risco de romper o equilibrio macro-economico e o 
controle inflacionario. 

As agendas emergentes 

Alem destas agendas mais gerais, existem algumas outras que ocupam, 
pelo menos no momento, posigao secundaria, mas que poderiam, em alguns 
casos, chegar rapidamente ao primeiro piano. As principals sao a agenda 
regionalista, a agenda ambiental, a agenda racial e etnica, e a agenda feminista. 

A agenda regionalista e bastante antiga no Brasil, e seus principals 
focos sao o Rio Grande do Sul, com sua forte tradigao caudilha e recessionista, 
e os estados da regiao Nordeste. No passado, a agenda regionalista tinha uma 
relagao clara com o processo de centralizagao do Estado Nacional, seja no 
seculo XIX, no periodo da Regencia, seja na decada de 30 do seculo XX, com o 
confronto entre o Governo Vargas e as elites paulistas. A questao da repartigao 
de rendas de impostos, das dividas e da responsabilidades por servigos piiblicos 
entre o governo federal e os Estados tern levado a uma crise bastante 
significativa do sistema federativo. A agenda regional, no entanto, vai alem 
disto, e surge quando estados do Nordeste reivindicam mais recursos em nome 
da pobreza historica de suas populates, ou quando os governos de Minas 
Gerais e Rio Grande do Sul se sentem alienados das decisoes do governo 
central e buscam mobilizar suas populates em suas demandas e protestos. A 
forga da agenda regional depende, sobretudo, da capacidade que possam ter as 
elites politicas estaduais e regionais de mobilizar suas populates em termos de 
uma identidade regional. E possivel supor, como hipotese a ser comprovada, 
que o surgimento recdente da agenda regional em estados como Rio Grande do 
Sul e Minas Gerais estejam relacionados nao somente aos partidos politicos e 
as personalidades dos respectivos governadores, mas sobretudo a um processo 
de decadencia ou forte reestruturagao economica pelos quais estes estados tern 
passado. 

A agenda ambiental tern se limitado ate agora a um circulo restrito de 
intelectuais, e a movimentos e organizagoes internacionais preocupadas com 



temas tais como a destruigao da floresta amazonica e suas consequencias, a 
extingao de animais raros, e a perda da biodiversidade vegetal. Como estas e 
outras politicas de preservagao ambiental implicam sempre em custos 
financeiros e redugao de atividades economicamente rentaveis, elas tendem a 
ser vistas como se referindo a questoes remotas ou abstratas, sem ligagao 
efetiva com a vida quotidiana das pessoas. No entanto, em algumas areas, 
como a da poluigao atmosf erica, a contaminagao de alimentos e a erosao dos 
solos, os problemas ambientais ja comegam a afetar diretamente a vida das 
populates, que nesta medida comegam a adquirir consciencia de sua 
importancia e urgencia. Alem disto, aumentam progressivamente os custos da 
administragao do lixo urbano e do provimento de servigos de agua potavel, 
afetando diretamente os orgamentos das municipalidades. Finalmente, o 
esgotamento da capacidade de geragao de energia hidraulica 3 coloca no 
horizonte a necessidade de expansao de sistemas de energia termica ou nuclear, 
gerando fontes adicionais de poluigao ambiental com impactos futuros muito 
significativos. E possivel afirmar que, apesar da criagao de um Ministerio do 
Meio Ambiente e de institutes especificas para a defesa do meio ambiente 
como o IB AM A, o governo federal ainda nao comegou a dar ao tema ambiental 
sua importancia devida 

A agenda etnica ou racial nao tern sido muito significativa no Brasil, 
apesar de que cerca de metade da populagao tenha origem negra ou mixta, 
extingao progressiva das populates e culturas indigenas, e dos grandes 
contingentes de imigrantes europeus e japoneses nos estados do Centro Sul. A 
partir dos anos 30, os governos brasileiros mantiveram uma politica 
sistematica, e muitas vezes violenta, para impedir que as populates imigrantes 
se organizassem e se mantivessem como culturas etnicas isoladas. Esta politica, 
que afetou sobretudo as comunidades japonesa e alema, coincidiu com a 
inexistencia de rejeigao mais significativa, por parte da populagao brasileira, a 
presenga dos imigrantes, abrindo espago para a miscigenagao. Hoje, apesar de 
ainda existirem niicleos populacionais fortemente marcados pela imigragao 
europeia e japonesa, e uma tendencia que ainda persiste de nao miscigenagao 
entre a populagao de origem japonesa, o portugues e a lingua nativa da segunda 
e terceira geragoes, nao existem no Brasil reivindicagoes e conflitos associados 
a questoes linguisticas, e o tema dos direitos, conflitos ou discriminagoes 
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associados as etnias imigrantes nao faz parte da agenda de demandas sociais do 
pais. 

A situagao relativa aos escravos africanos e seus descendentes e bem 
mais complexa. As pesquisas do IBGE que tern tradicionalmente indagado a 
respeito da "cor" da populagao encontra normalmente cerca de 10% das 
pessoas que se definem como "pretas", 40% que se definem como "pardas", e 
cerca de 50% que se definem como "brancas", alem de um pequeno 
contingente que se define como "oriental", ou de origem indigena. Ser "preto" 
ou "pardo" esta associado a uma serie de desvantagens absolutas e relativas em 
relagao a renda, educagao e prestigio ocupacional, e pessoas de mesma 
educagao que sao "brancas" tendem a ter renda e melhores ocupagoes do que as 
que se consideram "pretas" ou "pardas". Estas diferengas sociais associadas a 
cor sugerem a existencia de barreiras a mobilidade e ao acesso a beneficios 
sociais associadas ao preconceito ou a discriminagao de natureza etnica ou 
racial, ou a padroes culturais e valores associados ao desempenho e a educagao 
que seriam tipicos de determinados grupos etnicos. No entanto, as linhas de 
demarcagao entre as diferentes etnias raciais no Brasil sao extremamente 
difusas, sendo relativamente facil "passar" de uma categoria racial outra, e a 
propria populagao, em sua grande maioria, prefere nao se classificar de maneira 
categorica em termos raciais, preferindo a denominagao de "morena", por 
exemplo, a de "parda", negra, ou preta, quando indagada nas pesquisas. 4 Alem 
disto, as diferengas sociais e economicas relacionadas a origem etnica sao 
muito menores, no entanto, do que as diferengas relacionadas a educagao, e o 
Brasil, apesar da extingao tardia da escravidao, nunca teve uma situagao de 
apartheid legalizado e institucionalizado como na Africa do Sul ou no sul dos 
Estados Unidos. 

Nada disto significa que nao exista preconceito racial no Brasil, e que a 
situagao racial nao afete profundamente as oportunidades de vida e a propria 
identidade pessoal de partes muito significativa da populagao do pais. A 
resposta de muitos segmentos da populagao negra brasileira tern sido a de 
reafirmar sua identidade etnica e tratar de introduzir no pais uma agenda 
semelhante a dos movimentos negros nos Estados Unidos, do "black is 
beautiful" a agao afirmativa, a partir de um problema que e peculiar ao Brasil, 
ou seja, da tentativa de estabelecer com clareza os limites entre a populagao 
negra e a branca, incluindo os pardos entre os primeiros. E neste ponto 
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especifico que a agenda etnica e racial encontra seu limite, encontrando pouco 
eco, e ficando restrita sobretudo aos meios intelectuais. 

A situagao das populates de origem indigena e distinta. Evidencias 
escassas sugerem que o preconceito social contra o indio e mais intenso do que 
o preconceito contra o negro, gerando entre a populagao de origem indigena, 
mas assimilada, uma forte rejeigao de suas origens. Os indigenas nao 
assimilados ainda sao tratados, no Brasil, como cidadaos de segunda classe, 
criando uma situagao efetiva de apartheid, ainda que nome da protegao ao 
indio, que nunca existiu para os negros ou outros grupos etnicos. Esta 
demarcagao clara da etnia indigena, ainda que restrita a uma populagao restrita, 
de poucas centenas de milhares de pessoas, tern permitido uma agao afirmativa 
mais clara em beneficio da populagao indigena, facilitada pelo apoio de 
organizagoes e movimentos nao governamentais de fora do pais, e 
implementados por agendas governamentais brasileiras constituidas 
especificamente para este fim, como e o caso da FUNAI. O principal resultado 
desta agao afirmativa tern sido a demarcagao das terras indigenas, ainda sujeita 
problemas associados ao controle efetivo das fronteiras, mas gerando grande 
insatisfagao entre as populates nao indigenas das regioes afetadas, que se vem 
limitadas no acesso e uso de grandes extensoes territorials, sobretudo para 
atividades extrativas e de mineragao. 

A agenda feminista tambem nao se desenvolveu muito no Brasil, apesar 
de que, da mesma maneira que com as etnias, hajam diferengas importantes de 
renda, ocupagao e oportunidades de trabalho em fungao do genero das pessoas. 
Em parte, o pouco desenvolvimento da tematica feminista no Brasil esta 
associado ao fato de que nao existem, no Brasil, problemas de discriminagao de 
genero semelhantes aos encontrados em muitas outras sociedades. As situagoes 
de nutrigao e saiide de meninas e meninos e semelhante, indicando que nao ha 
tratamento preferencial por parte das familias, e a escolaridade das mulheres 
jovens brasileiras ja e superior a escolaridade dos homens. Uma das 
caracteristicas mais importantes da transigao social e demografica brasileira das 
ultimas decadas foi o ingresso das mulheres no mercado de trabalho, fazendo 
com que familias em que marido e mulher trabalhem sejam a regra, antes que a 
excegao.No entanto, o trabalho feminino fora de casa nao parece ter sido 
compensado pela redugao das responsabilidades pelo trabalho domestico, e o 
niimero de mulheres que sao chefes de familia tern aumentado, sobretudo na 
populagao urbana de baixa renda. A situagao de dupla Jornada da as mulheres 
uma sobrecarga muito significativa de trabalho e responsabilidades. No 
entanto, e dificil traduzir esta questao em uma agenda de reivindicagoes sociais, 



ja que este problema depende sobretudo de transformagoes na cultura do 
relacionamento inter-pessoal entre homens e mulheres. Existem algumas 
demandas especificas de interesse das mulheres, como a expansao do niimero 
de creches, a educagao pre-primaria e o direito ao aborto, que tern surgido na 
agenda social, impulsada em parte por movimentos e organizagoes feministas, 
ou com forte presenga feminina. 

As tres transigdes 

Esta superposigao de agendas e reivindicagoes, que se traduzem em 
demandas crescentes e contraditorias sobre os recursos piiblicos, se da em um 
momento em que o pais passa por uma transigao social extremamente 
importante, que coincide com um momento de transigao tambem importante e 
peculiar na area economica. 

O resultado destas transigoes e que, embora os problemas decorrentes 
da agenda da pobreza nao tenham se reduzido, e tenham ate mesmo aumentado 
sua visibilidade, as demandas relativas a agenda social-democratica tern 
aumentado de forma significativa, em um momento em que a capacidade do 
governo em atende-las e limitada ou decrescente. 

A primeira transigao e a transformagao do Brasil, de uma sociedade 
rural, em uma sociedade predominantemente urbana. A formagao de centros 
urbanos significativos e uma caracteristica historica importante dos antigos 
imperios patrimoniais (basta contrastar os grandes centros urbanos da America 
Latina colonial com os da America do Norte ate o seculo XIX para darmo-nos 
conta disto). Nas ultimas decadas, o processo de transferencia das populates 
do campo para as cidades se acentuou de forma dramatica, nao so pela atragao 
dos polos urbanos, mas sobretudo pela reorganizagao e transformagao dos 
sistemas tradicionais de uso e exploragao das terras. O niimero de ocupagoes 
agricolas se reduziu em 500 mil entre 1992 e 1995, enquanto as que as 
ocupagoes urbanas aumentavam em 4,7 milhoes; entre 1995 e 1997, 1,800 
milhoes de ocupagoes agricolas desapareceram, enquanto que o mercado de 
trabalho como um todo se mantinha estagnado. Hoje, o ciclo de imigragao da 
populagao rural para as grandes cidades ja esta praticamente concluido, ainda 
que as periferias de algumas areas metropolitanas ainda continuem crescendo. 
No campo, o que se observa e uma redugao importante no niimero de pequenas 
propriedades e de formas tradicionais de organizagao economica, e sua 



substituigao pela agro-industria, pelas grandes criagoes de gado, por diferentes 
formas de trabalho assalariado e, em algumas regioes, por cooperativas e 
associates entre pequenos proprietaries e grandes firmas responsaveis pela 
industrializagao de determinados produtos, como o frango ou o leite. 



Atividade principal clei popula<;ao ativa, 1992-1997 
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A segunda transigao importante e a transigao demografica propriamente dita. 
Seu aspecto mais dramatico e a grande queda das taxas de crescimento 
populacional, que chegou a 1.38% ao ano no periodo 1990-1996, em queda 
progressiva desde a media de 2.99% para o periodo 1950-60. chegando a 
proximo de 1% nos Estados mais desenvolvidos, como Rio Grande do Sul 
(1,08), Rio de Janeiro (0,93) e Parana (1,30) , e outros do Nordeste, como 
Bahia (1,13) e Pernambuco (0,96). Esta queda das taxas de crescimento se 
explica, sobretudo, pela entrada de mulheres no mercado de trabalho, e pelo 
proprio avango da transigao do campo para as cidades (enquanto que a 
populagao urbana brasileira crescia a 2.12% ao ano entre 1990 e 1996, a 
populagao rural decrescia em 1,07% ao ano). Seu principal efeito e uma 
mudanga radical na estrutura etaria da populagao, com um periodo proximo em 
que a proporgao de adultos em condigoes de trabalhar em relagao ao niimero de 
velhos e criangas sera muito favoravel (requerendo, no entanto, a criagao de 
cerca de 30 milhoes de novos empregos nas proximas decadas), evoluindo 
depois para um quadro de populagao idosa crescente, com os custos e 
problemas sociais associados a isto. 
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A terceira transigao ocorre na esfera economica, e suas caracteristicas 
principals, do ponto de vista das politicas sociais, sao as transformagoes no 
mercado de trabalho, com a persistencia da informalidade e a expansao do 
trabalho feminino. Ao contrario do que poderia parecer, estas transformagoes 
nao sao uma conseqiiencia da abertura da economia ocorrida nos anos 90, como 
se pode observar pelos dados da PNAD do quadro abaixo, mas resultados de 
um processo muito mais profundo e de longo prazo. E elas estao associadas a 
uma redugao progressiva da capacidade do governo federal, e tambem dos 
governos estaduais, de fazer face as demandas crescentes por redistribuigao de 
recursos ou sua utilizagao em programas sociais. As razoes deste esgotamento 
sao conhecidas: o crescimento desordenado e irresponsavel das burocracias 
piiblicas nas diversas esferas de governo, financiado pela inflagao e congelado 
pela Constituigao de 1988; o aumento progressivo de custos fixos, como 
salarios do funcionalismo publico, previdencia social e saiide; os altos custos 
do financiamento da divida interna e externa; e a necessidade, ainda nao 
devidamente equacionada, de reduzir o deficit publico para garantir a 
estabilidade da moeda. Esta situagao se torna ainda mais dificil pelos baixos 
niveis atuais de crescimento da economia, so compensados, em parte, pela 
redugao das taxas de crescimento da populagao. 

A nova racionalidade da agao publica e os populismos 



A questao que se coloca hoje e, entao, como implementar as principals 
agendas sociais tomando em conta a nova realidade do pais, no marco das 
limitagoes orgamentarias existentes, sem abandonar o ja conquistado pela 



agenda social-democrata, e dentro de urn regime politico democratico. Nao e 
possivel mais, feliz ou infelizmente, ir aumentando simplesmente os beneficios 
distribuidos pelo governo, na suposigao que os recursos piiblicos continuarao a 
crescer indefinidamente. Parece claro que existe espago bastante para agao, 
atraves de: 

- uso mais eficiente dos recursos disponiveis. E sabido que o pais gasta mal, 
sobretudo por falta de parametros adequados de avaliagao e controle de 
qualidade de resultados. A introdugao de sistemas de avaliagao de resultados e 
parametros de desempenho nas areas previdenciarias, de saiide e educacionais, 
que ja comegaram a ser implantados e implementados pelo governo federal e 
em muitos estados, assinala o caminho que deve ser seguido em relagao a isto. 
A eliminagao de privilegios de grupos especiais, iniciada com a recente 
reforma da previdencia, e uma outra forma de fazer com que os recursos 
rendammais. 

Gastos publicos per capita com hospitais, 1995 



^prlvidf I 
■unlvirvltlrlE 
■pUbllba | 



NORDE3TE 



CENTRO OE&TE 



- generaliza^ao do principio de recupera§ao de custos. Alem de ser uma 
forma de redugao de gastos, o pagamento por servigos prestados pelo setor 
publico e uma das melhores formas de eliminar desperdicios e aumentar a 
eficiencia, tornando os usuarios muito mais exigentes quanto ao desempenho 
do setor publico. O atual Sistema Unificado de Saiide, em que ha total 
desvinculagao entre quern recebe o servigo, quern proporciona o servigo, e 
quern paga a conta, vai contra este principio basico de gestao; o mesmo ocorre 
com o ensino superior gratuito, em que o linico limite a expansao ilimitada de 
gastos e a recusa do governo em dar mais dinheiro. O problema mais obvio 
com a recuperagao de custos e a desigualdade de acesso que ele pode gerar para 
as populagoes de menor renda. Existem, no entanto, sistemas compensatorios 
de varios tipos, incluindo isengoes, creditos subsidiados e de longo prazo, que 



podem corrigir este problema, sem afetar necessariamente o principio da busca 
de um equilibrio entre custo e beneficio. 

- diferencia§ao. Grupos, regioes e situagoes diferentes devem ser tratadas de 
forma diferente. O principio aparentemente democratico de assegurar a todos o 
mesmo tratamento acaba gerando desigualdades ainda mais profundas. Isto 
ocorre no mercado de trabalho, com a existencia de regras homogeneas de 
contratagao, da Votorantim ao botequim da esquina; nas normas relativas ao 
sistema educacional; no acesso supostamente universal (mas, na realidade, 
altamente seletivo) aos servigos medicos do setor publico; e assim por diante. 

- eficiencia gerencial dos orgaos publicos. Isto requer uma reforma 
administrativa profunda do servigo publico, introduzindo criterios de 
"accountability" e agilidade empresariais. 

- descentraliza§ao. A transferencia de responsabilidades executivas para os 
Estados e municipios permite, em principio, trazer mais recursos para a agao 
governamental, e melhorar sua execugao, dada a impossibilidade de controlar a 
agao na area social desde um centra nacional, em Brasilia. Esta estrategia esta 
sendo tentada em varias areas, sobretudo na saiide, mas ainda nao existem 
resultados claros sobre seus efeitos. O que parece claro e que a simples 
transferencia de responsabilidades nao e suficiente, porque os recursos 
descentralizados podem ser capturados por interesses politicos locais, e 
desviados de suas fungoes. A descentralizagao requer, como condigao, o 
envolvimento da comunidade local no acompanhamento e gestao dos recursos, 
e, por outro, a implementagao de parametros de avaliagao, recuperagao de 
custos e mecanismos de acompanhamento a nivel nacional ou regional. 

- envolvimento do setor privado, da comunidade e de organiza§oes nao- 
governamentais. O setor nao governamental, em seus diferentes aspectos, 
detem um grande potencial de recursos e energia que pode ser colocado a 
servigo das politicas sociais e de desenvolvimento comunitario. As formas 
variam muito, desde a privatizagao de alguns servigos publicos, que passam a 
contar com a expertise e o capital de grupos privados nacionais e estrangeiros, 
ate a expansao e o fortalecimento das associates de pais e mestres nas escolas, 
ou associates de moradores nos bairros. 

A introdugao destas novas modalidades de agao piiblica poderia, 
potencialmente, criar uma nova dinamica na sociedade no enfrentamento dos 



problemas da pobreza. Ela tern sido dificultada, no entanto, pela resistencia 
natural dos que ate aqui se beneficiaram de situagoes especiais de protegao do 
sistema social-democratico do passado, pelos di versos populismos que ainda 
tratam de se apropriar dos recursos piiblicos em beneficio de interesses 
privados, seja no formato mais antigo, em que uma "classe politica" se 
mantinha em situagoes de poder atraves da troca de beneficios a seus eleitores, 
ate nas formas mais modernas de apropriagao da maquina do Estado por grupos 
de interesse privados, e mesmo criminosos. 

Estas formas de populismo sao inerentes aos sistemas politicos 
democraticos, mas a experiencia brasileira de vinte anos de governo militar 
mostra que elas nao desaparecem com regimes politicos autoritarios. A 
modernizagao do Estado brasileiro, a mobilizagao da populagao para as 
questoes da agenda social, a redugao progressiva das formas mais danosas de 
populismo e gangsterismo politico e eleitoral, tudo isto parece frutificar melhor 
sob os holofotes da imprensa e da opiniao publica, nacional e internacional. 
Nao ha nenhuma garantia, naturalmente, de que este caminho que parece 
delineado seja palmilhado sem interrupgao, e de qualquer forma o caminho sera 
longo e espinhoso. Mas ha uma diregao a ser seguida, e isto ja e dizer muito, 
nos dias de hoje. 

Nao ha diivida, finalmente, que a retomada do desenvolvimento economico e a 
redugao do endividamento publico aumentariam muito a capacidade de agao e 
redistribuigao de recursos por parte do Estado, e tornariam dispensaveis as 
medidas de racionalizagao do setor publico sugeridas acima. Esta tern sido, na 
realidade, a tradigao brasileira: deixar que os problemas se acumulem, 
esperando que eles se resolvam por si mesmos, ou sejam transferidos para o 
futuro. O que esta comegando a se tornar claro, no entanto, e que esta tradigao 
talvez seja uma das causas principals da dificuldade que o pais esta 
enfrentando, desde o inicio dos anos 80, para retomar um processo de 
desenvolvimento economico sustentavel e de longo prazo. 



